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Streszczenie: Gmina jako podstawowa jednostka samorządu terytorialnego ma za 
zadanie zaspokoić potrzeby zamieszkującej jej terytorium ludności. W tym celu po-
winna posiadać dochody budżetowe na takim poziomie, który w pełni pokryłby pono-
szone przez nią wydatki. Jednak, jak pokazuje praktyka, nie zawsze wygospodaro-
wane środki finansowe gminy wystarczają na finansowanie jej działalności. W efekcie 
tego pojawia się deficyt budżetowy, którego źródłem pokrycia są zazwyczaj środki 
zwrotne. Najczęściej wykorzystywanymi instrumentami pokrywania niedoborów do-
chodów są kredyty i pożyczki.  
 
Abstract: The main task of commune, as a basic unit of public administration, is to 
satisfy society needs. To accomplish this task it should generate incomes high 
enough to cover its expenses. However, in many cases, commune’s incomes are too 
low and budget deficit appears.  In order to cover it authorities of the communes take 





Dług publiczny jest to łączne finansowe zobowiązanie podmiotów sek-
tora publicznego z tytułu zróżnicowanych z ekonomicznego i prawnego 
punktu widzenia zdarzeń prawno-finansowych, przede wszystkim – niedobo-
rów powstałych w wyniku finansowania nadwyżki wydatków publicznych po-
nad dochody publiczne skumulowane w poprzednich okresach.1 
Częścią państwowego długu publicznego jest dług jednostek samo-
rządu terytorialnego. Problematyka zadłużania się podstawowej jednostki 
samorządu terytorialnego, jaką jest gmina, należy do bardzo ważnych i  jed-
nocześnie skomplikowanych problemów współczesnej gospodarki i admini-
stracji polskiej. 
Celem niniejszego artykułu jest próba przedstawienia i oceny poziomu 
zadłużenia gmin podregionu ostrołęcko-siedleckiego w latach 2006-2008.  
 
 
                                                     
1 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Wydawnictwo Prawnicze Lexi-
sNexis, Warszawa 2004, s. 157. 
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Pojęcie  i zakres długu gminy 
 
Podstawowym zadaniem każdej jednostki samorządu terytorialnego 
jest zaspokojenie zapotrzebowania na dobra publiczne zamieszkującej ją 
ludności. Rozdysponowanie zasobów finansowych samorządów powinno 
służyć zaspokojeniu tych potrzeb. Konsekwencją tego zjawiska jest wzrost 
popytu na pieniądz w tych jednostkach, któremu towarzyszą liczne bariery  
w pozyskiwaniu środków budżetowych z bezzwrotnych źródeł finansowania 
(podatki, opłaty, subwencje). Dodatkowo należy mieć na uwadze stałą presję 
mieszkańców na obniżanie danin publicznych. Stały wzrost zapotrzebowania 
ludności na dobra publiczne przyczynia się do wzrostu wydatków budżeto-
wych, które nie zawsze znajdują odbicie w możliwościach pozyskiwania do-
chodów z bezzwrotnych źródeł.2  
Podmiotowy zakres długu jednostek samorządu terytorialnego obej-
muje: 
− kredyty i pożyczki,  
− wyemitowane papiery wartościowe, 
− przyjęte depozyty, 
− wymagalne zobowiązania. 
Zgodnie z art. 89 Ustawy o finansach publicznych3 gminy mogą za-
ciągać kredyty i pożyczki oraz emitować papiery wartościowe na:  
− pokrycie występującego w ciągu roku przejściowego deficytu bu-
dżetowego, 
− finansowanie planowanego deficytu budżetu, 
− spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań, 
− wyprzedzające finansowanie działań finansowanych ze środków 
pochodzących z budżetu Unii Europejskiej. 
W zaciąganiu długu powinna obowiązywać tzw. złota reguła zrówno-
ważonego budżetu. Zgonie z nią władze samorządowe nie powinny zacią-
gać długu na finansowanie bieżących wydatków budżetowych. Długiem po-
winny być finansowane wydatki inwestycyjne. Pokrywanie wydatków 
przeznaczanych na cele inwestycyjne ze zwrotnymi źródłami finansowania 
jest uzasadnione z następujących względów:4 
− inwestycje finansowane kredytem zapewniają równość międzypo-
koleniową, czyli spłata rat kredytu następuje w momencie korzy-
stania już z inwestycji, 
− korzyści z przyspieszonego rozwoju gospodarki przewyższają 
koszty kredytu, 
− inwestycja przeprowadzana w długim okresie i finansowana z bie-
żących wpływów jest dużo bardziej kosztowna, 
                                                     
2 P. Pijet, 2009, Dług publiczny Polski jako zagrożenie dla rozwoju gospodarczego samorzą-
dów. 
3 Ustawa o finansach publicznych z dn. 27 sierpnia 2009 r. Dz.U. Nr 157, poz. 1240. 
4 P. Sawkowicz,  2003, Zadłużenie samorządów - podstawy teoretyczne i doświadczenia Euro-
py Zachodniej, Finanse Komunalne Nr 5,  s. 5-7. 
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− inwestycja przeprowadzana szybko dzięki posiadaniu całości po-
trzebnych środków jest mniej wrażliwa na zmianę kosztów jej wy-
konania, wynikającą z nieprzewidzianych zmian cenowych na ryn-
ku, 
− uzyskanie w całości niezbędnych środków umożliwia udział w pro-
gramach pomocowych z Unii Europejskiej.  
W latach 90. w krajach Unii Europejskiej połowa wydatków inwesty-
cyjnych samorządów była finansowana ze środków dłużnych. W Polsce 
obecnie sytuacja się poprawia, ale występują również samorządy, które dla 
zapewnia ciągłości swojego funkcjonowania zaciągają kredyty i pożyczki. 
Może to wynikać po części z braku oddzielania w Polsce budżetu bieżącego 
od budżetu majątkowego.  
Jednostki samorządu terytorialnego są dobrym klientem dla banków 
 i na ogół nie mają problemu z dostępem do zewnętrznych źródeł zasilania 
finansowego. Spowodowane jest to ich wysoką wiarygodnością i dużą płyn-
nością finansową ze względu na stały dopływ środków pieniężnych. Wystę-
pują jednak i takie wspólnoty, dla których spłata, jak i bieżąca obsługa długu 
może stanowić problem. W Polsce jednostki samorządu terytorialnego nie są 
poddawane procedurze upadłościowej, co nie oznacza jednak, że są zaw-
sze wypłacalne. W przypadku utraty płynności finansowej dochodzi do za-
wieszenia działalności władz lokalnych i wprowadzenia zarządu komisarycz-
nego. Aby uniknąć takich sytuacji, w Polsce zostały wprowadzone ustawowe 
ograniczenia dotyczące działalności kredytowo-pożyczkowej samorządów.  
 
Ograniczenia prawne w zaciąganiu długu przez gminy 
 
W ustawie o finansach publicznych z 30.06.2005 jednym z ograniczeń 
zaciągania długu była relacja  wartości kwoty państwowego długu publicz-
nego do PKB. Jeżeli:5 
− jest ona większa niż 50%, a nie większa niż 55%, to na kolejny rok 
relacja deficytu budżetu państwa do dochodów budżetu nie może 
być wyższa niż analogiczna relacja z roku bieżącego. Relacja ta 
stanowi górne ograniczenie relacji deficytu każdej JST do jej do-
chodów, jaka może zostać uchwalona w budżecie JST, 
− jest ona większa od 55%, a mniejsza od 60%, to na kolejny rok 
górne ograniczenie relacji deficytu każdej JST do jej dochodów, ja-
ka może zostać uchwalona w budżecie JST, zostaje zmniejszone 
przez pomnożenie przez współczynnik, który wyliczany jest nastę-
pująco (1): 
 
                                     R = (0,6 – PDP/PKB) : 0,05,                                    (1) 
gdzie: 
PKB -  oznacza wartość produktu krajowego brutto, a PDP -  oznacza kwotę 
państwowego długu publicznego, ogłoszoną za poprzedni rok budżetowy, 
                                                     
5 Ustawa o finansach publicznych z 30.06.2005 r. Dz.U. 2005 Nr 249 poz. 2104. 
142 M. Wakuła 
Seria: Administracja i Zarządzanie (11)2010  ZN nr 84 
− jest równa lub większa od 60%, to poczynając od siódmego dnia 
po dniu ogłoszenia tej relacji, jednostki sektora finansów publicz-
nych nie mogą udzielać nowych poręczeń i gwarancji i w kolejnym 
roku budżetowym obowiązuje zakaz udzielania przez nie nowych 
poręczeń i gwarancji; w projekcie ustawy budżetowej na kolejny 
rok budżetowy oraz w uchwalonych budżetach JST kwota wydat-
ków ma być równa kwocie dochodów lub niższa od niej. 
Wymienionych ograniczeń nie stosuje się do kwot deficytu budżetu 
JST sfinansowanych nadwyżką budżetową z lat poprzednich, a także sfi-
nansowanych emisją papierów wartościowych, zaciągniętymi kredytami i po-
życzkami w związku z umową zawartą z podmiotem dysponującym środkami 
unijnymi.  
Kolejnym ograniczeniem w zaciąganiu długu jest to, że łączna kwota 
długu jednostek samorządu terytorialnego na koniec okresu obrachunkowe-
go nie może przekroczyć 60% dochodów tej jednostki w danym roku budże-
towym, a w trakcie jego trwania 60% planowanych dochodów na koniec 
każdego kwartału. Wymienione ograniczenie na ma zastosowania do emito-
wanych papierów wartościowych, kredytów i pożyczek zaciąganych  
w związku umową zawartą między podmiotem dysponującym środkami bu-
dżetu Unii Europejskiej. Oznacza, to, że limit poziomu długu nie obejmuje 
zobowiązań powstałych dla zabezpieczenia wkładu własnego jednostek sa-
morządowych i sfinansowania zdania  w części refundowanego.  
Zgodnie z art. 169 ustawy o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 
roku łączna kwota zobowiązań przypadających do realizacji w danym roku 
budżetowym, z tytułu spłat kredytów i pożyczek, wykupu wyemitowanych 
przez JST papierów wartościowych (raty + odsetki) oraz zobowiązań wynika-
jących z udzielonych przez nie poręczeń i gwarancji, nie może przekroczyć 
15% planowanych na dany rok budżetowy dochodów JST lub 12%, gdy 
państwowy dług publiczny w relacji do PKB przekracza 55%. Ograniczenie 
to nie obejmuje spłat rat kapitałowych kredytów, pożyczek oraz wykupu pa-
pierów wartościowych zaciąganych lub wyemitowanych na pokrycie wystę-
pującego w ciągu roku przejściowego deficytu budżetu JST. Limitu tego nie 
stosuje się również do wyemitowanych papierów wartościowych oraz kredy-
tów i pożyczek, zaciągniętych w związku ze środkami określonymi w umowie 
zawartej z podmiotem dysponującym funduszami strukturalnymi lub Fundu-
szem Spójności UE, czy też poręczeń i gwarancji udzielonych samorządo-
wym osobom prawnym, realizującym zadania JST z wykorzystaniem środ-
ków pochodzących z tych funduszy. 
Od 1 stycznia 2010 roku obowiązuje nowa ustawa o finansach pu-
blicznych. Zniosła ona limit poziomu długu jednostek samorządu terytorial-
nego.  
Zgodnie z art. 243 tej ustawy organ stanowiący jednostki samorządu 
terytorialnego nie może uchwalić budżetu, którego realizacja spowoduje, że 
w roku budżetowym oraz w jakimkolwiek roku, następującym po roku budże-
towym, relacja łącznej kwoty przypadających w danym roku budżetowym: 
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− spłat rat kredytów i pożyczek wraz z należnymi w danym roku od-
setkami,  
− wykupów papierów wartościowych wraz z należnymi odsetkami  
i dyskontem, 
− potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych poręczeń 
oraz gwarancji, do planowanych dochodów ogółem budżetu prze-
kroczy średnią arytmetyczną z obliczonych dla ostatnich trzech lat 
relacji jej dochodów bieżących, powiększonych o dochody ze 
sprzedaży majątku oraz pomniejszonych o wydatki bieżące,  do 



















































R – planowana na rok budżetowy, łączna kwota z tytułu spłaty rat kredytów                      
i pożyczek, wykupów papierów wartościowych, 
O – planowane na rok budżetowy odsetki od kredytów i pożyczek, odsetki  
i dyskonto od papierów wartościowych, spłaty kwot wynikających z udzielo-
nych poręczeń i gwarancji, 
D – dochody ogółem budżetu w danym roku budżetowym, 
Db – dochody bieżące, 
Sm – dochody ze sprzedaży majątku, 
Wb – wydatki bieżące, 
n – rok budżetowy, na który ustalana jest relacja, 
n-1 – rok poprzedzający rok budżetowy, na który ustalana jest relacja, 
n-2 – rok poprzedzający rok budżetowy o dwa lata, 
n-3 – rok poprzedzający rok budżetowy o trzy lata. 
 
Powyższego ograniczenia nie stosuje się do: 
− wykupu papierów wartościowych, 
− spłat kredytów i pożyczek zaciągniętych w związku z umową za-
wartą na realizację programu, 
− projektu lub zadania ze środków unijnych, z wyłączeniem odsetek 
od tych zobowiązań, 
− poręczeń i gwarancji udzielonych samorządowym osobom praw-
nym realizującym zadania JST z wykorzystaniem środków euro-
pejskich w terminie nie dłuższym niż 90 dni po zakończeniu pro-
gramu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji dokonanych 
wydatków z tych środków. 
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Nowa ustawa wprowadziła obowiązek sporządzania wieloletniej pro-
gnozy finansowej. Powinna ona określać dla poszczególnych lat następują-
ce dane: 
− dochody bieżące oraz wydatki bieżące budżetu jednostki samo-
rządu terytorialnego, w tym na obsługę długu, gwarancje i porę-
czenia; 
− dochody majątkowe, w tym dochody ze sprzedaży majątku, oraz 
wydatki majątkowe budżetu jednostki samorządu terytorialnego; 
− wynik budżetu jednostki samorządu terytorialnego; 
− przeznaczenie nadwyżki albo sposób sfinansowania deficytu; 
− przychody i rozchody budżetu jednostki samorządu terytorialnego, 
z uwzględnieniem długu zaciągniętego oraz planowanego do za-
ciągnięcia kwotę długu jednostki samorządu terytorialnego. 
 „Nowa” ustawa wprowadziła obowiązek sporządzania wieloletniej 
prognozy finansowej, która obejmuje przedsięwzięcia przyjęte do realizacji 
oraz  uwzględnia przedsięwzięcia planowane i jest przyjmowana w drodze 
uchwały organu stanowiącego JST. Analiza ograniczeń prawnych w przyto-
czonych ustawach pozwala na wskazanie słabych i mocnych ich stron.  
Niewątpliwe słabą stroną ograniczeń poziomu zadłużenia jednostek 
samorządu terytorialnego w obowiązującej do 31.12.2009 roku ustawie o fi-
nansach publicznych był jeden limit, który obowiązywał województwa, powia-
ty i gminy. Nie brano tu pod uwagę wielkości, potencjału dochodowego  
i struktury dochodów budżetowych poszczególnych szczebli samorządu.  
Ustawa ta za punkt odniesienia do oceny zdolności do zaciągania 
długu przyjmowała poziom dochodów ogółem budżetu. W praktyce nato-
miast instytucje finansowe w celu ustalenia możliwości zaciągania długu 
przez jednostki samorządu terytorialnego wykorzystują nadwyżkę operacyj-
ną (różnice pomiędzy dochodami bieżącymi a wydatkami bieżącymi)6. 
Kolejną słabą stroną omawianego aktu prawnego jest porównywanie 
poziomu zadłużenia i wypłat na obsługę długu do dochodów ogółem budżetu 
samorządowego. Ogranicza to możliwości zadłużenia się samorządów o do-
brej kondycji finansowej. 
Poziom wypłat na obsługę długu jest uzależniony od stanu finansów 
publicznych, a konkretnie od poziomu relacji państwowego długu publiczne-
go do PKB, przy czym ograniczenie to dotyczy tylko podsektora samorzą-
dowego, Wpływa to niekorzystnie na zdolność JST do zaciągania i obsługi 
długu, bo jednocześnie ogranicza działania w zakresie zarządzania długiem, 
mające na celu zmniejszenie poziomu kosztów obsługi długu. 
Mocną stroną ustawy, która zaczęła obowiązywać od bieżącego roku 
w zakresie ograniczeń zaciągania długu, jest wprowadzenie limitu poziomu 
wypłat na obsługę długu. Powinno to skłaniać władze jednostek samorządo-
wych do efektywnego zarządzania długiem.  
Wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej można niewątpliwe 
uznać za zaletę obowiązującego obecnie aktu prawnego. Rola tej prognozy 
                                                     
6 M. Jastrzębska, 2009, Ograniczenia zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego w świetle 
spełnienia przez Polskę kryteriów fiskalnych konwergencji, Finanse Komunalne nr 4, s. 20. 
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jest nadrzędna w stosunku do innych dokumentów planistycznych w aspek-
cie finansowym.  
Zarówno strategia, Wieloletnie Plany Inwestycyjn, jak i strategia za-
rządzania długiem powinny być z nią zgodne. Wprowadzenie tej prognozy 
powinno przyczynić się do zwiększenia:7 
− efektywności i skuteczności zarządzania finansami jednostek sa-
morządu terytorialnego, 
− absorpcji środków europejskich, 
− transparentności finansów i prowadzonej polityki finansowej. 
Wprowadzona od 1 stycznia 2010 roku ustawa posiada również słabe 
strony. Za powielenie błędu „starej ustawy” można uznać brak zróżnicowania 
limitów zaciągania długu dla poszczególnych szczebli samorządowych.  
Z limitu zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego wyłączono fi-
nansowanie przejściowego niedoboru budżetu. Może to skłaniać samorządy 
do finansowania długoletnich inwestycji instrumentami krótkoterminowymi. 
To z kolei wpływa na przenoszenie długu na kolejne lata i powoduje ryzyko 
wzrostu kosztów i obsługi długu.  
Ustalony w „nowej ustawie” limit wypłat na obsługę długu zwiększa 
poziom zdolności do zaciągania i obsługi długu nie tylko przez samorządy  
o dobrej kondycji finansowej. Zdolność do posiadania i obsługi zadłużenia 
powinna mieć charakter trwały. Nie powinna ona wynikać ze zdarzeń incy-
dentalnych. Niektóre działania jednostek samorządu terytorialnego polegają-
ce np. na sprzedaży majątku przyczyniają się do podwyższenia ich zdolności 
kredytowej. Sprzedaż tych aktywów w przyszłości może natomiast wpłynąć 
na zmniejszenie się dochodów bieżących (mniejsze wpływy z najmu),  
a w konsekwencji na pogorszenie się wyniku operacyjnego.  
 
Ocena poziomu zadłużenia gmin podregionu ostrołęcko-siedleckiego 
 
Ocena poziomu zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego 
oprócz charakteru prawnego ma również charakter ekonomiczny. Oceny 
ekonomiczne polegają na badaniu zdolności kredytowej i płynności finanso-
wej. Analiza zdolności kredytowej powinna być jednym z celów analiz stanu 
finansów jednostek samorządu terytorialnego. Analiza ta jest jednym z in-
strumentów pozwalających na weryfikację poziomu ryzyka związanego z ob-
sługą długu komunalnego gminy. Badanie zdolności kredytowej jest proce-
sem polegającym na ciągłym monitorowaniu działalności gminy przez cały 
okres kredytowania. Najczęściej stosowane są trzy grupy kryteriów: jako-
ściowe, ilościowe i charakteryzujące inne ryzyka związane z finansowaniem 
jednostek samorządu terytorialnego.  
W ocenie jakościowej zwraca się szczególną uwagę na cztery podstawowe 
czynniki:8 
1. Atrakcyjność inwestycyjną JST,  
                                                     
7 Tamże, s. 21. 
8 E. Hellich, 2006, Ocena zdolności kredytowej jednostek samorządu terytorialnego, Finanse 
Publiczne nr 9, s. 2. 
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2. Zarządzanie JST,  
3. Jakość planowania budżetowego,  
4. Wywiązywanie się JST z zobowiązań. 
Po ocenie jakościowej przystępuje się do oceny ilościowej, obejmują-
cej analizę wybranych wskaźników (tab. 1). 
        
Tabela 1. Wskaźniki zadłużenia 
Table 1. Debt ratio 
 
Nazwa wskaźnika 
Name of the debt ratio 
Sposób obliczania 
Formula 
Wskaźnik zadłużenia ogólnego 
(General debt ratio) 
 
(zobowiązania ogółem /dochody budżeto-
we)*100 
(total liability /budżet incomes)*100 
Wskaźnik wielkości zadłużenia na 1 mieszkańca 
(Debt ratio per capita) 
(zobowiązania ogółem/ liczba mieszkańców) 
(total liability/ number of citizens) 
 
Źródło: Opracowanie własne. 
Source: Own study.   
 
Analiza poziomu zadłużenia zostanie przeprowadzona w gminach 
podregionu ostrołęcko-siedleckiego. Podregion ten położony jest w woje-
wództwie mazowieckim zwanym województwem największych różnic. Wy-
stępują tutaj największe dysproporcje pomiędzy podregionami. Ponadto cha-
rakterystyczne dla Mazowsza zróżnicowanie ulega dalszemu pogłębieniu, 
ponieważ procesy polaryzacji mają szerszy zasięg w porównaniu z proce-
sami dyfuzji ograniczonymi do 30-50 km od centrum Warszawy. Podregion 
ostrołęcko-siedlecki jest najbiedniejszym o największych zapóźnieniach roz-
wojowych oraz najmniejszej atrakcyjności lokalizacyjnej podregionem w wo-
jewództwie mazowieckim.  
W związku z tym, że gminom nie wystarcza dochodów na pokrywanie 
swoich wydatków, muszą one zaciągać dług. Poziom poszczególnych in-
strumentów pokrywania niedoborów dochodów publicznych przedstawia ta-
bela 2.  
Analiza budżetów gmin badanego podregionu prowadzi do wniosku, 
że w roku 2006 27 gmin wiejskich zamknęło rok budżetowy deficytem.   
W gminach miejsko-wiejskich sześć na dziesięć badanych gmin osiągnęło 
nadwyżkę budżetową. Zdecydowanie gorzej sytuacja przedstawia się w roku 
2008 gdzie nadwyżkę wydatków budżetowych nad dochodami wykazało  
37 gmin wiejskich.  
Analizując poziom zobowiązań gmin podregionu ostrołęcko-się- 
dleckiego (tab. 1) można stwierdzić, że wyższym jego poziomem odznaczały 
się gminy miejsko-wiejskie. W gminach wiejskich najwyższy wzrost odnoto-
wały zobowiązania wymagalne (21,5%) w roku 2008. W tymże roku nastąpił 
niewielki spadek ogólnego poziomu zobowiązań we wszystkich typach anali-
zowanych gmin. Może to wynikać z ustabilizowania sytuacji po wprowadze-
niu nowej ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego i napły-
wie nowych środków z Unii Europejskiej. Wśród gmin wiejskich występują 
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dwie gminy, które w swoich sprawozdaniach nie wykazały żadnych zobowią-
zań. Jest to z jednej strony sytuacja pozytywna i oznacza, że gminom tym 
wystarcza swoich środków na pokrywanie wydatków budżetowych. Z drugiej 
strony może świadczyć o tym, że władze tych jednostek nie posiadają dosta-
tecznej wiedzy i umiejętności wykorzystywania zewnętrznych źródeł finan-
sowania wydatków przeznaczonych na rozwój danej gminy. 
 
Tabela 2.  Poziom i dynamika podstawowych instrumentów zaciągania dłu-
gu w latach 2006-2008 [średnio na gminę w tys. zł] 
Table 2.  Level and dynamics of basic debt instruments in 2006-2008  










2006 2007 2008 2007 2008 
Gminy wiejskie 
(Rural communes) 
Kredyty i pożyczki 





1572 1838 1910 116,9 121,5 
Pozostałe 
(Other) 10 8 9 80 90 
Razem 
(Total) 
6120 6219 6092 101,6 99,5 
Gminy miejsko-wiejskie 
(Urban-rural communes) 
Kredyty i pożyczki 





5249 5216 5079 99,4 96,8 
Pozostałe 
(Other) 
12 14 17 116,7 141,7 
Razem 
(Total) 
9802 9690 9274 98,9 94,6 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów.  
Source: Own study on the base given from the Ministry of Finance. 
 
Na podmiotową strukturę zobowiązań zaliczanych do długu jednostki 
samorządu terytorialnego w badanych gminach składają się kredyty i po-
życzki, zobowiązania wymagalne i pozostałe, które w znacznej mierze obej-
mują przyjęte depozyty. Największy udział w zobowiązaniach wliczanych do 
długu w gminach wiejskich mają kredyty i pożyczki, które w 2008 roku sta-
nowiły 68% wszystkich zobowiązań. Natomiast w gminach miejsko-wiejskich 
znaczące miejsce w strukturze długu zajmują zobowiązania wymagalne. We 
wszystkich typach analizowanych gmin praktycznie znikome znaczenie ma 
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emisja papierów wartościowych. Może to wynikać z dość wysokich kosztów 
emisji papierów wartościowych, jak również z niechęci władz samorządo-
wych do sięgania po nowe instrumenty pokrywania swoich niedoborów.  
Analizując poziom wskaźnika ogólnego zadłużenia badanych gmin 
(tab. 3) można stwierdzić, że jest on niewysoki i daleki od ustawowych ogra-
niczeń. Tylko w jednej gminie wiejskiej w 2008 r. wskaźnik ten wyniósł 75%, 
czyli przekroczona została granica 60%. Najwyższy wskaźnik poziomu za-
dłużenia w gminach miejsko-wiejskich w tymże roku wyniósł 34%.  
   
Tabela 3. Poziom wskaźnika zadłużenia badanych gmin w latach 2006-2008 
Table 3. Level of debt ratio in researched communes in 2006-2008  
 
Wskaźnik zadłużenia (Debt ratio) 
do (to) 20% 20-40% 40-60% więcej niż  






































64,9 70,3 66,2 28,4 25,7 27,0 4,1 1,4 5,4 2,7 2,7 1,4 

































40 60 60 20 40 40 20 0 0 20 0 0 
 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów. 
Source: Own study on the base given from the Ministry of Finance 
 
Relacja zobowiązań do wydatków inwestycyjnych we wszystkich ty-
pach badanych gmin przekroczyła 100%. Świadczy to o tym, że zobowiąza-
nia zaciągane były w celu finansowania nie tylko wydatków inwestycyjnych, 
co z wielu względów jest uzasadnione, ale również ze środków uzyskanych 
z pożyczek publicznych finansowane były wydatki bieżące, które powinny 
mieć swoje źródło pokrycia w dochodach bieżących.  
 
Zadłużanie się jednostek samorządu terytorialnego  
w krajach Unii Europejskiej 
 
We wszystkich krajach Unii Europejskiej zadłużanie się samorządów 
jest dopuszczalne i może następować w różnych formach. Do najważniej-
szych należy zaciąganie kredytów i pożyczek oraz emisja obligacji komunal-
nych. Celem zadłużania jednostek samorządowych jest tam przede wszyst-
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kim finansowanie inwestycji samorządowych. W Norwegii wprowadzony jest 
zakaz konstruowania budżetów samorządowych z deficytem. Mimo tego za-
kazu około 1/5 samorządów na koniec roku wykazuje ujemne saldo swojego 
budżetu. Wpływa na to kreatywne planowanie budżetu, które pozwala na 
faktyczne zadłużanie się samorządów w przypadku niedoboru środków. Tak 
zaciągnięty dług musi być spłacony w przeciągu dwóch lat.9  
 We Francji, Belgii, Niemczech i Luksemburgu zaciąganie kredytów  
i pożyczek jest możliwe tylko i wyłącznie na cele kapitałowe. W Hiszpanii 
zwrotnymi środkami mogą być finansowane tylko i wyłącznie wydatki ustalo-
ne w planach inwestycyjnych.10  W wielu państwach tj. Austrii, Danii, Francji, 
Hiszpanii, Niemczech, Anglii zadłużanie się w celu finansowania wydatków 
bieżących jest zabronione.   
W Estonii samorządy mogą zadłużać się wyłącznie na cele inwesty-
cyjne, choć nie ma wyodrębnienia budżetów bieżących i inwestycyjnych.  
W kraju tym są stosowane poważne restrykcje wobec zadłużania się samo-
rządów (limity na wielkość i obsługę zadłużenia są bardzo podobne do pol-
skich). Na Litwie łączna kwota zadłużenia samorządu nie może przekroczyć 
35% jego rocznych dochodów budżetowych. Maksymalna zaś kwota zacią-
ganego przez jednostki samorządowe w ciągu roku kredytu wynosi 20% do-
chodów samorządowych. Nadzór finansowy ze strony państwa nad samo-
rządowym długiem spoczywa na ministrze finansów. Na Łotwie, zgodnie  
z obowiązującymi tam regulacjami, przy zaciąganiu zobowiązań finansowych 
wymagana jest zgoda ministra finansów, a roczny limit kredytów i gwarancji 
samorządowych nie może przekroczyć kwoty ustalonej między rządem a ło-
tewskimi władzami samorządowymi. Samorządom w Czechach wolno za-
dłużać się zarówno na cele inwestycyjne, jak i bieżące. Nie istnieją tu żadne 
ograniczenia dotyczące limitów zadłużenia i jego kosztów obsługi. Podobnie 
było i na Słowacji, gdzie poziom zadłużenia nie był limitowany, ale od 2005 r. 
ograniczenia takie zostały uchwalone i zaczęły obowiązywać. W kraju tym 
zadłużenie samorządów dopuszczalne jest tylko na cele inwestycyjne. Co 
prawda, wolno zaciągać krótkoterminowe zobowiązania na pokrywanie bie-
żących deficytów, ale trzeba je spłacić w tym samym roku. Dług całkowity 
jednostek samorządu terytorialnego nie może przekroczyć 60% rocznych 
dochodów bieżących osiągniętych w poprzednim roku budżetowym, nato-
miast koszty jego obsługi muszą być niższe niż 25% tych dochodów.11 
Analizując poziom zadłużenia w stosunku do PKB w krajach Unii Eu-
ropejskiej można stwierdzić, że najwyższy poziom tego wskaźnika jest we 
Francji, Danii i Anglii (rys. 1) . Najwyższym udziałem długu w dochodach od-
znaczały się samorządy Danii i Węgier.     
                                                     
9 P. Swianiewicz, 2004,  Finanse lokalne – teoria i praktyka, Municypium S.A., Warszawa,  
s. 141. 
10 M. Jastrzębska,  2006, Zadłużenie sektora samorządowego w krajach Unii Europejskiej w la-
tach 1999-2004, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego nr 426, Uniwersytet Szczeciń-
ski, Szczecin, s. 200. 
11 P. Swianiewicz,  2004, Finanse lokalne..., op. cit., s. 152-153. 
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Oprócz zaciągania kredytów i pożyczek, jednostki samorządu teryto-
rialnego krajów Unii Europejskiej w coraz większym stopniu w celu sfinan-
sowania swoich projektów inwestycyjnych emitują obligacje.  
        
  
 
Rys. 1. Dług samorządów w stosunku do PKB wybranych Krajów Unii Europejskiej. 
Fig. 1. Debt of local governments in relation to GNP in chosen countries in European Union 
Źródło: Opracowanie własne na podstawie: M. Bitner, K. Cichocki, Efektywność zarządzanie 
długiem w samorządach, www.sprawnepaństwo.pl. 
Source: Own study on the base: M. Bitner, K. Cichocki, Effectiveness debt management  
in self-government bodies, www.sprawnepaństwo.pl 
 
W celu utrzymania odpowiedniego poziomu zadłużenia stosowane są 
różnorodne formy limitów. Wyróżnia się następujące formy kontroli zadłuże-
nia: 
− uzyskiwanie zezwoleń na zadłużanie się (nadzorowanie zadłużenia 
ex ante) - ta forma kontroli daje możliwość przewidywania poziomu 
długu. Niesie ona jednak ze sobą ryzyko nieprzestrzegania limitów 
i problemów związanych z ich wyegzekwowaniem. W tym przy-
padku limity są corocznie negocjowane przez przedstawicieli sa-
morządów i rządu centralnego. Są to uzgodnienia dotyczące jed-
nocześnie poziomu deficytu, podatków lokalnych oraz dotacji  
z budżetu państwa. Powoduje to, że samorządy nie dążą do uzy-
skania jak najwyższych limitów zadłużenia, lecz do osiągnięcia 
określonego poziomu dochodów. Władze centralne tak przydziela-
ją zezwolenia, aby utrzymać odpowiedni poziom długu publiczne-
go, dotacji, jak i podatków lokalnych. Takie rozwiązanie powoduje 
zainteresowanie wszystkich stron wieloma aspektami finansów lo-
kalnych oraz zachowaniem równowagi. Tę formę ograniczenia 
nadmiernego zadłużenia stosuje np. Dania i Anglia. 
− limit ex post -  taką formę kontroli zadłużania się samorządów sto-
sują Węgry. Nie występuje tu zakaz finansowania długiem wydat-
ków bieżących. Limity zadłużania się ustalone są na dość wysokim 
poziomie (ok. 70% dochodów jednostki samorządowej) i nie obej-
mują zadłużenia krótkoterminowego. Mimo to dług węgierskich 
samorządów jest jednym z najniższych w Europie (rys. 1). Podob-
ny system obowiązuje we Francji. Stosunek poziomu zadłużenia 
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do nadwyżki budżetowej nie może być większy niż stosunek śred-
niej rocznej spłaty. Dodatkowo istnieją ograniczenia w udzielaniu 
poręczeń i gwarancji oraz w maksymalnym poziomie długu pu-
blicznego. Wysoki poziom zadłużenia samorządów francuskich 
wynika w dużej mierze z zaangażowania się w poręczenia inwe-
stycji mieszkaniowych, co do których nie obowiązują normy 
ostrożnościowe.12 Potwierdza to zasadę, że luki w systemie ogra-




Przedstawiona w zarysie analiza stanu zadłużenia gmin podregionu 
ostrołęcko-siedleckiego pozwala stwierdzić, że ich zadłużenie utrzymuje się 
na w miarę stałym poziomie. Zdecydowana większość jednostek potrafi pro-
wadzić ostrożną politykę zarządzania długiem, nie doprowadzając swoich fi-
nansów do stanu niewydolności. Niepokój może budzić fakt, że część samo-
rządów finansuje swoje wydatki bieżące ze zwrotnych źródeł zasilających ich 
budżety.  
Głównymi instrumentami pokrywania niedoborów dochodów nad wy-
datkami są kredyty i pożyczki. Władze podstawowej jednostki samorządu te-
rytorialnego w znikomym stopniu sięgają po emisję papierów wartościowych 
w celu pokrycia swojego długu. Ustawa o finansach publicznych z 27 sierp-
nia 2009 roku zmieniła ograniczenia prawne w zakresie zaciągania długu 
przez jednostki samorządu terytorialnego. Za mocą jej stronę można uznać 
wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej. Powinno to wpłynąć na 
zwiększenie racjonalność zarządzania finansami tych jednostek.  
Z przeprowadzonych rozważań wynika również, że samorządy w kra-
jach Unii Europejskiej zadłużają się głównie na cele inwestycyjne. Tam gdzie 
dopuszczone jest zadłużenie na finansowanie bieżących wydatków, ustala-
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